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PARECER SEI N° 4786/2025/MF

PARECER PUBLICO. Auséncia de elementos que
justifiquem sigilo legal ou profissional.

Acdo de fiscalizagdo realizada pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), com base na Portaria de Fiscalizacdo — AudFiscal
306, de 27 de maio de 2025, nos o6rgdos Casa Civil da
Presidéncia da Republica, Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria
de Orcamento Federal - MP, Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento e Orcamento, decorrente do
Acorddo 441/2025 - Plenario (TC 25740/2024-5), com o
objetivo de avaliar se os mecanismos adotados pelo Governo
Federal asseguram a transparéncia publica sobre os
beneficios tributdrios federais, quanto a completude,
inteligibilidade e atualidade das informagdes prestadas,
possibilitando o controle social.

Anadlise da PGFN/CAT circunscrita a dois pontos de ordem
juridica.

A afirmagdo contida nos itens 48 e seguintes do Relatério
Preliminar do TCU, na linha de que o art. 14 da LRF deve ser
observado também nos casos em que ndo exista gasto
tributario envolvido na concessdo do beneficio fiscal,
juridicamente, é desarrazoada e carente de fundamentagdo
legal e doutrindria. Os beneficios e incentivos tributarios que
nao ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario, os
beneficios expressamente afastados por expressa disposigao
do art. 14 da LRF (no caso do § 3° do artigo), ou as
rendncias que ndo sejam consequéncia de desvios ao Sistema
Tributario de Referéncia, ndo estdo abarcados, ou ndo estdo
"de acordo" ou "aderentes" ao art. 14 da LRF.

Quando o caput do art. 14 da LRF estatui que "A concessao
ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra renuncia de receita deverd estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos
dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:
(...)", considerando que ele adjetivou a concessdo ou
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria,
com a expressdo "da qual decorra renuncia de receita", o
artigo 14 da LRF estd tratando de beneficio tributario em
sentido estrito, ou seja, aquele que o art. 14 da LRF entende
que produz o efeito de gasto tributario/renlincia de receitas.

Renlncia de receitas tributdarias é sin6énimo de gasto
tributario. Renlncia de  receitas  tributadrias  ndo
necessariamente € sin6nimo de beneficio ou incentivo
tributario. Beneficios ou incentivos tributarios em sentido lato
sdo todos aqueles que ocasionam algum tipo de
favorecimento a grupos determinados de contribuintes, nao
obrigatoriamente transfigurados em rendncia de receitas ou
gasto tributario; beneficios ou incentivos tributarios em
sentido estrito seriam, ao contrdrio, os que ocasionam
rendncia de receitas ou gasto tributario e, portanto, devem
obediéncia ao art. 14 da LRF.

Ainda que se admitisse renlncia de receita como sin6nimo de
beneficio ou de incentivo tributario com base no § 1° do art.
14 da LRF, é imprescindivel ter presente que os exemplos
dados pelo legislador no citado § 1° compreendem somente
institutos que ocasionam gastos tributarios. Dai, porque,
apesar da impropriedade do texto legal e de eventuais
confusGes por ele geradas, a renuncia ali positivada é
efetivamente no sentido de gasto tributario, decorrente de
beneficios que implicam desvios ao STR .



O art. 14 da LRF ndo disciplina os beneficios ou incentivos
tributarios em sentido lato, mas tdo somente os beneficios ou
incentivos tributarios em sentido estrito, ou seja, os que
ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario. Estender
o regramento do art. 14 da LRF para todo e qualquer tipo de
beneficio ou incentivo tributdrio, mesmo que deles ndo
decorram renlncia de receitas ou gastos tributarios é um
equivoco conceitual. Em outras palavras, o fundamento
utilizado no Relatério Preliminar do TCU, de que o art. 14 da
LRF se aplicaria a todo e qualquer beneficio ou incentivo
tributario, precisa ser retificado. Raciocinio diferente acabaria
por obrigar a que todos os beneficios e incentivos tributarios,
mesmo 0s que ndo ocasionam renuncia de receitas ou gastos
tributarios, atendam aos comandos dos incisos I ou II do art.
14 da LRF, o que seria, verdadeiramente, uma incongruéncia
juridica, porque se a regra de ouro do mencionado artigo é o
equilibrio fiscal, em tais casos, de auséncia de renuncia de
receitas ou de gasto tributario, ndo ha desequilibrio fiscal a
ser enfrentado. Em suma, o art. 14 da LRF disciplina somente
0 que representa renuncia de receitas, aqui entendida como
sindbnimo de gasto tributario.

Demais beneficios ou incentivos tributarios, ou "outras
desoneragdes", como chamados pelo TCU no Referencial de
Controle de Beneficios Tributarios, que possuem efeito sobre
a receita ou sobre a arrecadagdo, ndo se subsumem as regras
do art. 14 da LRF e devem ser controlados sob outros
fundamentos legais e juridicos. A manipulagdo de aliquotas
dos impostos regulatdrios, por exemplo, produz impacto nas
receitas da Unido, mas que, por uma opgao do legislador, ndo
se traduz em um gasto tributdrio ou em renuncia de receitas
para os efeitos do art. 14 da LRF. Medidas como a
exemplificada podem produzir perda de arrecadagdo, mas ndo
para os efeitos do art. 14 da LRF.

No que concerne a interpretagdo a ser conferida ao inciso II
do § 19 do art. 4° da Emenda Constitucional n® 109, de 2021,
sob o ponto de vista eminentemente juridico e sem nenhum
juizo de valor quanto ao mérito da questdo, a interpretagao
literal do dispositivo constitucional parece ndao deixar margem
de duvidas de que, quanto ao aspecto formal, o ditame
constitucional ja foi cumprido com o encaminhamento do PL
no 3.203/21 ao Congresso Nacional pelo entdo Presidente da
Republica. Se o referido Projeto de Lei ndo atende ao
comando constitucional ou é insuficiente para tanto, esta é
outra discussdo. O que ndo ¢é razoavel, repita-se, num
enfoque puramente juridico-formal, é conferir interpretacdo
expansiva no tempo para dispositivo cujos efeitos se
exauriram (formalmente considerando) a partir da remessa
do PL n° 3.203/21 ao Parlamento.

Todavia, constata-se a preocupagdo, e o estabelecimento de
medidas concretas por parte do atual chefe do Poder
Executivo, para que os referidos dispositivos constitucionais
sejam observados sob a perspectiva do mérito, como se
comprova do encaminhamento do PLP n© 182, de 2025, pelo
atual Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
apresentado pelo Lider do Governo, Deputado José
Guimardes, que "dispbe sobre a reducdo de incentivos e
beneficios de natureza tributaria concedidos no @mbito da
Unido e estabelece a responsabilidade solidaria de terceiros
pelo recolhimento de tributos incidentes sobre a exploragao
de apostas de quota fixa.

Além disso, é fundamental lembrar que tramita nesta
PGFN/CAT o Projeto de Lei Complementar n® 128, de 2025,
em fase de sancdo presidencial, o qual, em nossa avaliagdo,
tem o potencial de elidir diversos apontamentos constantes
do Relatério Preliminar do TCU, uma vez que estabelece
regras sobre governanga, redugdo e limitagdo do valor total
dos incentivos e beneficios tributarios.

Legislagao citada: Constituicdo Federal, art. 153, § 1°; PLP
182/25; PLP 128/25



Atos da PGFN citados: Parecer Conjunto SEI n©
39/2020/ME

Processo SEI n® 19995.008105/2025-46

1. Trata-se de acao de fiscalizagdo realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), com base na Portaria de
Fiscalizacdo — AudFiscal 306, de 27 de maio de 2025, nos érgdos Casa Civil da Presidéncia da Republica, Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil, Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria de Orgamento Federal - MP, Ministério da Fazenda e
Ministério do Planejamento e Orgamento, decorrente do Acérddo 441/2025 - Plenario (TC 25740/2024-5), com o objetivo de
avaliar se os mecanismos adotados pelo Governo Federal asseguram a transparéncia publica sobre os beneficios tributarios
federais, quanto a completude, inteligibilidade e atualidade das informagdes prestadas, possibilitando o controle social.

2. O processo vem a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) por intermédio da Assessoria Especial de
Controle Interno do Ministério da Fazenda (AECI/MF), para analise e manifestagdo, esclarecendo que foi concedido dilagdo
de prazo pelo Tribunal de Contas da Unido até 17/01/2026, prazo o envio das eventuais consideragées do Ministério da
Fazenda (e demais jurisdicionados).

3. A AECI/MF solicitou a PGFN o encaminhamento de pedido de representagdo extrajudicial do Ministério da
Fazenda pela Subconsultoria-Geral da Unido de Representacdo Extrajudicial - SUB-EX da Advocacia-Geral da Unido (AGU)
junto ao TCU, nos seguintes termos:

Despacho 55982544 (anexo V):

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,

Faz referéncia ao Oficio 47823/2025-TCU/Seproc (55571396), que encaminhou a Instrucdo sobre o processo TC
008.798/2025-7 (55571696) - SEI 19995.008105/2025-46.

Informa-se que foram observadas divergéncias de entendimentos entre as areas técnicas do Ministério da Fazenda e
contelidos apresentados pela equipe de auditoria no citado relatério. Nesta medida, inclusive em face da relevéancia
do tema tratado, nos termos da Portaria Normativa AGU n° 94, de 26 de maio de 2023, art. 4°, é solicitada a
representacdo extrajudicial do Ministério da Fazenda pela Subconsultoria-Geral da Unido de Representacdo
Extrajudicial - SUB-EX da Advocacia-Geral da Unido junto ao Tribunal de Contas da Unido.

Informa-se, ainda, que foi solicitada a concessdo de prazo adicional de manifestacdo até 30 de dezembro de 2025,
por meio do OFICIO SEI N° 70328/2025/MF (55983528).

Oportunamente, conforme consta no sistema Conecta do TCU, registra-se que em resposta ao Oficio 47822/2025-
TCU/Seproc, a Receita Federal ja apresentou ao TCU manifestacdes relacionadas com a mesma Instrugdo do
processo TC 008.798/2025-7, conforme a seguir:

Nota Cocad/Suara/RFB n° 516, de 25 de agosto de 2025, da Subsecretaria de Arrecadagao, Cadastros e Atendimento
(Suara);

Nota ASCIF n° 60, de 24 de novembro de 2025, da Assessoria de Cooperacgao e Integragdo Fiscal (Ascif);

Nota CETAD/COPAN n°© 142, de 25 de novembro de 2025, do Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros (Cetad); e
Nota Transparéncia/GABINETE RFB n© 20/2025, de 28 de novembro de 2025.

Esta Assessoria se encontra a disposicdo para quaisquer esclarecimentos adicionais.

4. A PGFN, por sua vez, encaminhou a aludida solicitacdo a AGU, conforme despacho abaixo reproduzido:

DESPACHO n° 203/2025/COEX/DIRISC/CRISC/CGCI/PGAGOV/GABIN/PGFN-MF

Processo n® 19995.008105/2025-46

A SUB-EX/AGU,

Trata-se de Despacho (55982544) da Assessoria Especial de Controle Interno do Ministério da Fazenda (AECI-MF)
que se refere ao TC 008.798/2025-7, e solicita representagao extrajudicial da SUB-EX perante o Tribunal de Contas
da Unido (TCU).

O processo TC 008.798/2025-7 analisou a governanga e a transparéncia das renuncias tributarias federais — isto &,
como o governo organiza, monitora e divulga informac0Oes sobre incentivos e beneficios que reduzem a arrecadagéo
de tributos.

O objetivo da fiscalizagdo do TCU foi verificar se existem regras claras, avaliagGes periddicas e dados acessiveis para
orientar decisOGes baseadas em evidéncias. A fiscalizagdo reuniu dados da Receita Federal do Brasil (Ministério da
Fazenda), Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
(Ministério do Planejamento e Orgcamento), entre outros.

Nos termos do artigo 8.2 e Paragrafo Unico da Portaria Normativa AGU n. 94, de 26 de maio 2023, e conforme
Despacho (55982544) da (AECI-MF), solicitamos representacdo extrajudicial do Ministério da Fazenda
perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ambito do processo TC 008.798/2025-7.

Encaminhamos o Despacho (55982544) da (AECI-MF).

5. Por intermédio da COTA N° 00512/2025/SUB-EX/CGU/AGU, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) exarou sua
concordancia com a representacdo solicitada e concedeu o prazo de até 30 de dezembro de 2025, para envio das
manifestagdes setoriais pertinentes:

NUP: 19995.008105/2025-46 N

INTERESSADOS: UNIAO FEDERAL (MINISTERIO DA ECONOMIA) ASSUNTOS: NORMATIZACOES

1. Em complemento a COTA N° 00508/2025/SUB-EX/CGU/AGU, registro que houve a prorrogacdo de prazo para
apresentacdo dos comentarios de gestores, com novo prazo final para manifestagdo fixado para 17 de janeiro de
2026.

2. Assim, solicita-se aos 06rgdos que manifestarem interesse na representagdo extrajudicial pela SUB-EX que
encaminhem os comentarios de seu gestores até dia 30 de dezembro de 2025, a fim de que haja tempo habil para
elaborar a resposta a ser posteriormente encaminhada ao TCU.

3. Em conclusdo, solicito ao DAA/SUB-EX que encaminhe os autos a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a



Secretaria Especial para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Planejamento e Orcamento para manifestacao até dia 30 de dezembro de 2025.

6. Era o necessario a relatar.

II

7. A Coordenacgdo-Geral de Assuntos Tributarios da PGFN (CAT) cabe a andlise apenas quanto a aspectos juridicos
de matéria tributdria, da divida ativa e aduaneira, os quais guardem pertinéncia com sua competéncia regimental, nos
termos dos arts. 22, 23 e 24 do Regimento Interno da PGFN, aprovado pela Portaria MF n° 36, de 24 de janeiro de 2014.

8. Cuida-se do Processo 008.798/2025-7 - RELATORIO DE ACOMPANHAMENTO, que avalia a politica federal
de beneficios fiscais, encontrando-se na fase de comentarios dos gestores sobre o relatdrio preliminar, conforme previsto no
art. 14 da Resolugdo-TCU 315/2020. Em outras palavras, objetiva-se avaliar se os mecanismos adotados pelo Governo
Federal asseguram a transparéncia publica sobre os beneficios tributarios federais, quanto a completude, inteligibilidade e
atualidade das informacdes prestadas, possibilitando o controle social.

9. O Relatoério Preliminar de Acompanhamento dos Beneficios Tributarios Federais do TCU consta do Volume V dos
autos (55571696). Nos termos do item 7 da Introducdo do documento, "O presente acompanhamento decorre da
deliberacdo proferida no Acoérddo 441/2025-TCU Plenario, referente ao TC 025.740/2024-5, de relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, e tem por objetivo avaliar se a governanca e os mecanismos de transparéncia adotados pelo Governo
Federal asseguram o acompanhamento eficaz dos beneficios tributdrios, a mitigagdo dos riscos fiscais a eles associados e a
produgdo de informagBes que subsidiem a tomada de decisdo baseada em evidéncias, podendo abranger outros érgdos e
entidades relacionados a matéria." Vejamos, pois as conclusdes do mencionado Relatério:

V. Conclusao

165. Esta fiscalizagdo teve por objetivo avaliar se a governanca e os mecanismos de transparéncia implementados
pelo Governo Federal sdo suficientes para assegurar o acompanhamento eficaz dos beneficios tributarios, mitigar os
riscos fiscais a eles associados e produzir informacgdes confidveis e tempestivas que subsidiem a tomada de decisdo
baseada em evidéncias.

166. Durante a auditoria, foram analisadas duas questdes de auditoria principais: (i) se os beneficios
tributarios federais cumprem as exigéncias legais de governanca e transparéncia de forma a permitir seu
adequado monitoramento, avaliagcdao e controle social; e (ii) se a gestdo governamental dos beneficios
tributarios vem sendo conduzida de forma planejada e transparente com o objetivo de reduzir o seu
montante total de modo a n&o ultrapassar 2% do PIB até 2029.

167. Os resultados mostraram avangos relevantes em termos de transparéncia ativa implementados nos
altimos anos. No entanto, foram identificadas deficiéncias que comprometem a governanca, a
transparéncia e a uniformidade na gestao dos beneficios tributarios.

168. A analise da primeira questdo de auditoria revelou deficiéncias significativas de governancga e transparéncia na
gestdo dos beneficios tributarios federais, que se desdobram em diferentes dimensdes. Constatou-se que o
cumprimento do art. 165, §6°, da Constituicdo Federal é apenas parcial, uma vez que o demonstrativo dos beneficios
tributarios no PLOA apresenta-se fragmentado e insuficiente, com informacdes dispersas em diferentes anexos, o que
dificulta a visdo consolidada do impacto das renuncias sobre receitas (III.1.1).

169. Além disso, os instrumentos atuais de transparéncia ativa ndo detalham os objetivos de politica publica, o
publico-alvo, o 6rgdo gestor responsavel nem os resultados esperados de cada beneficio, o que compromete a
transparéncia e o controle social (III1.1.2).

170. Do ponto de vista institucional, observou-se que o modelo de governanca dos beneficios tributarios da Unido é
incompleto, diante da auséncia de um marco normativo geral que defina principios, critérios e procedimentos para a
concessdo, monitoramento e avaliagdo dessas politicas, bem como da inexisténcia de uma instancia central de
governanga responsavel por coordenar e supervisionar a atuacdo dos diversos 6rgaos envolvidos (III.1.3).

171. A auditoria também constatou a auséncia de avaliagBes periddicas em parcela significativa dos beneficios
tributarios (II1.1.4). Soma-se a isso a falta de efetividade da regra de vigéncia maxima de cinco anos, prevista nas
LDOs, uma vez que diversos beneficios tributarios tém sido instituidos, ampliados ou prorrogados em
desconformidade com esse limite temporal (III.1.5).

172. Em suma, os subachados apresentados revelam deficiéncias significativas na governanca e
transparéncia dos beneficios tributarios federais, impactando a efetividade das politicas publicas e o
controle social sobre os recursos publicos.

173. No que se refere a segunda questdo de auditoria, verificou-se a inexisténcia de um plano
institucionalizado e efetivamente implementado para a redugdo gradual dos beneficios tributarios, o que
ameaga o cumprimento da meta constitucional que limita essas renincias a 2% do PIB até 2029,
conforme estabelecido pela EC 109/2021 (III.2).

174. Ressalta-se que a inclusdo do tema “Transparéncia e Efetividade das Renuncias Tributdrias” na LAR da
Administracdo Publica Federal reforca o reconhecimento, em nivel estratégico, da materialidade, relevancia e
natureza sistémica do problema, evidenciando a necessidade de atuacdo coordenada entre os 6rgdos de governo e de
controle externo para mitigar os riscos identificados.

175. A partir da leitura dos achados, comprovaram-se oportunidades de aperfeicoamento na governanga e
transparéncia dos beneficios tributarios federais. Entre os beneficios estimados desta fiscalizacdo, destacam-se o
fortalecimento da capacidade do Estado de mensurar, avaliar e controlar os efeitos fiscais e distributivos dos
beneficios tributarios. Como resultado, espera-se ampliacdo da transparéncia ativa das informagGes, em consonancia
com os principios da publicidade e da accountability na gestdo fiscal.

176. As principais propostas do relatério constituem-se na realizagdo de determinagGes, recomendagses, ciéncias e
alertas para aprimoramento e regularizacdo das situagdes apontadas nos achados, bem como o encaminhamento
deste relatério de auditoria para o Congresso Nacional para que tome conhecimento dos riscos relacionados aos
beneficios tributarios.

177. Em sintese, os resultados deste trabalho fornecem base técnica para futuras fiscalizacdes, deliberacGes e
recomendacGes do Tribunal, voltadas ao fortalecimento da gestdo fiscal responsavel, da transparéncia ativa e da
eficiéncia alocativa dos recursos publicos, contribuindo para uma politica tributaria mais equitativa, mensuravel e
orientada a resultados. (grifos nossos).

10. Cabe asseverar que nas conclusdes do Relatorio Preliminar ja foram consideradas diversas informacoes
prestadas por 6rgdos do Ministério da Fazenda (MF), sobretudo da RFB e da Secretaria de Politica Econ6mica (SPE). A titulo
de exemplos de pegas que constam do processo, citamos as seguintes notas da RFB: 1) Nota Cetad/Copan n© 76, de 13 de
agosto de 2025; 2) Nota Cosit/Sutri/RFB n© 187, de 7 de agosto de 2025; 3) Nota RFB/Sufis n°® 15, de 8 de agosto de



2025; 4) Nota Transparéncia/Gabinete RFB n°® 04/2025, de 14 de agosto de 2025; 5) Nota Cocad/Suara/RFB n° 262, de 4
de agosto de 2025; 6) Nota Coana n° 66, de 14 de agosto de 2025; 7) Nota Cetad/Copan n° 103, de 18 de setembro de
2025; 8) Nota Audit n° 11, de 26 de setembro de 2025; 9) Nota Audit n® 13, de 30 de setembro de 2025; 10) Nota
Cetad/Copan n° 112, de 30 de setembro de 2025; 11) Nota Transparéncia/Gabinete RFB n® 20/2025, de 28 de novembro
de 2025; 12) Nota Cetad/Copan n° 142, de 25 de novembro de 2025; 13) Nota Cocad/Suara/RFB n° 516, de 25 de agosto
de 2025. Também consta dos autos o Despacho SPE 53772343.

11. Consoante asseverado no item 166 das Conclusdes do Relatério Preliminar do TCU, "Durante a auditoria, foram
analisadas duas questdes de auditoria principais: (i) se os beneficios tributarios federais cumprem as exigéncias
legais de governanca e transparéncia de forma a permitir seu adequado monitoramento, avaliacdo e controle
social; e (ii) se a gestao governamental dos beneficios tributarios vem sendo conduzida de forma planejada e
transparente com o objetivo de reduzir o seu montante total de modo a ndo ultrapassar 2% do PIB até 2029."
(Destacamos).

12. Sobre a primeira questdo, segundo o TCU, "Em suma, os subachados apresentados revelam deficiéncias
significativas na governanca e transparéncia dos beneficios tributarios federais, impactando a efetividade das politicas
publicas e o controle social sobre os recursos publicos." Seguem trechos mais detalhados da avaliagdo:

168. A analise da primeira questdo de auditoria revelou deficiéncias significativas de governanca e transparéncia na
gestdo dos beneficios tributarios federais, que se desdobram em diferentes dimensGes. Constatou-se que o
cumprimento do art. 165, §6°, da Constituicdo Federal é apenas parcial, uma vez que o demonstrativo dos beneficios
tributarios no PLOA apresenta-se fragmentado e insuficiente, com informacdes dispersas em diferentes anexos, o que
dificulta a visdo consolidada do impacto das renuncias sobre receitas (I1II.1.1).

169. Além disso, os instrumentos atuais de transparéncia ativa ndo detalham os objetivos de politica publica, o
publico-alvo, o 6rgdo gestor responsavel nem os resultados esperados de cada beneficio, o0 que compromete a
transparéncia e o controle social (II1.1.2).

170. Do ponto de vista institucional, observou-se que o modelo de governanga dos beneficios tributarios da Unido é
incompleto, diante da auséncia de um marco normativo geral que defina principios, critérios e procedimentos para a
concessdo, monitoramento e avaliagdo dessas politicas, bem como da inexisténcia de uma instancia central de
governanga responsavel por coordenar e supervisionar a atuacdo dos diversos 6rgdos envolvidos (II1.1.3).

171. A auditoria também constatou a auséncia de avaliacGes periddicas em parcela significativa dos beneficios
tributarios (III.1.4). Soma-se a isso a falta de efetividade da regra de vigéncia maxima de cinco anos, prevista nas
LDOs, uma vez que diversos beneficios tributarios tém sido instituidos, ampliados ou prorrogados em
desconformidade com esse limite temporal (III.1.5).

13. Quanto ao segundo ponto, "verificou-se a inexisténcia de um plano institucionalizado e efetivamente
implementado para a redugdo gradual dos beneficios tributarios, o que ameaca o cumprimento da meta constitucional que
limita essas renuncias a 2% do PIB até 2029, conforme estabelecido pela EC 109/2021 (III.2)."

14. Pois bem. A PGFN/CAT ndo cabe a andlise da maioria das questdes levantadas pelo TCU, sendo estas de
responsabilidade da RFB e de outros érgéos (no caso do Ministério da Fazenda, um exemplo é a SPE). Todavia, dois pontos
de ordem juridica chamaram a atengdo desta Procuradoria.

15. O primeiro, é a afirmagdo contida nos itens 48 e seguintes do Relatoério Preliminar, na linha de que o art. 14 da
LRF deve ser observado também nos casos em que ndo exista gasto tributario envolvido na concessdo do beneficio fiscal:

48. A LRF, por sua vez, ao disciplinar a rentncia de receita em seu art. 14, adota igualmente um conceito amplo. O
caput do artigo e seus §§ 1° e 30 incluem anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, isengdo, redugdo de
aliquotas, base de calculo, concessdao de beneficio ou incentivo de natureza tributaria ou financeira. Assim, a LRF
reconhece que qualquer medida que importe perda de arrecadacdao, ainda que nao classificada
formalmente como “gasto tributario”, constitui uma renincia de receita.

(...).

51. O DGT adota uma definicdo metodoldgica restrita, limitada aos beneficios que representam desvios em relagdo a
um sistema tributario de referéncia e que podem ser considerados instrumentos explicitos de politica publica (Gasto
Tributdrio — Conceito e Critérios de Classificacdo, 2020), conforme parametros internacionais de mensuracgdo
recomendados pela OCDE, FMI e CIAT (Nota CETAD/COPAN 106/2025, peca 66, p. 3-4). Embora essa abordagem
seja (til para fins de comparabilidade internacional, ela exclui do calculo diversos beneficios tributarios que também
produzem efeitos fiscais e estdo aderentes ao art. 14 da LRF.

52. Sendo assim, instruir o PLOA com o DGT que ndo abrange todos os beneficios tributarios que produzem efeitos
sobre a receita, ndo é suficiente para atender plenamente as exigéncias de transparéncia e controle fiscal
estabelecidas pela Constituicdo Federal e pela LRF. Da mesma forma, as planilhas de DesoneracGes Instituidas,
apresentadas em anexo distinto do PLOA para fins de cumprimento do art. 5°, II, da LRF, ndo suprem essa lacuna,
pois possuem finalidade diversa.

(...

62. Além disso, a razdo oficialmente divulgada pelo Governo Federal, Gastos Tributarios/PIB, é calculada apenas com
base nos itens constantes do DGT. Assim, a exclusdo dos beneficios nao classificados como “gastos
tributarios”, mas que produzem efeito sobre a receita e estdo de acordo com o art. 14 da LRF, conduz a
subestimacgdo do esforgo fiscal real, isso impacta o acompanhamento das metas constitucionais de redugdo gradual
das rendncias tributarias, previstas no art. 4° da EC 109/2021.

(...

67. A situacdo constatada decorre da auséncia de lei geral que uniformize conceitos e a forma de mensuracédo dos
beneficios tributarios, conforme previsto no art. 4°, § 49, inciso I, da EC 109/2021, aliada a utilizacdo exclusiva do
DGT para cumprir o comando do art. 165, § 69, da CF/1988, o que restringe o escopo das informagbes e impede uma
visdo completa do impacto fiscal de todos os beneficios tributarios que tenham efeito sobre a receita e estejam de
acordo com o art. 14 da LRF, comprometendo a transparéncia e a accountability da gestdo publica. (Grifos nossos).

16. Inicialmente, para uma melhor compreensdo do raciocinio, faz-se necessario uma breve visdo geral em torno
dos conceitos de beneficios/incentivos tributarios, renlincia de receitas e gastos tributarios. Normalmente, os dois ultimos
sdo utilizados, sobretudo pela doutrina, como sinGnimos ou como consequéncia dos beneficios/incentivos tributarios em
sentido estrito. De acordo com estudo realizado por esta subscritora (CASTILHOS, Nubia Nette Alves Oliveira de. A Lei de
Responsabilidade Fiscal e as Renincias de Receitas Tributarias: uma abordagem conceitual do art. 14 da LRF.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2024, p. 100-101),

E na doutrina que estd a maior fartura de elementos no que tange aos conceitos ora explorados. As pesquisas



académicas tém investido para estabelecer as raias dessa discussdo que, na pratica, representa preocupacgoes
existentes em diversos paises, haja vista o crescente manejo dessa forma de financiamento de politicas publicas.

Ha doutrinadores que entendem existir uma equivaléncia entre as expressoes beneficios e incentivos
tributarios, renuncia de receitas tributarias e gastos tributarios. Seriam, pois, todas sin6nimos. Contudo,
ha os que compreendem que a concessdo de beneficios e incentivos tributarios produzem a reniincia de
receitas, e que, portanto, ndo sdo sinbnimos, mas causa e consequéncia. Atualmente "gasto tributario"
tem sido referido em substituicdo a beneficios e incentivos tributarios e a reniincia de receitas.

E tal substituicdo faz sentido, porque, se de um lado os beneficios e incentivos tributarios resultam na diminuicdo das
receitas publicas, por outro, também indicam como o Estado gasta seus recursos, denotando uma grande
proximidade com o debate sobre as despesas publicas na forma de gastos diretos, inseridos nas pegas
orcamentarias.

17. A obra acima indicada também analisou a posicdo do TCU acerca ao tema (ob. cit., p. 97-99):

Quanto ao TCU, ha mais de dez anos, o 6rgdo tem aprimorado o acompanhamento, controle e fiscalizagdo dos
beneficios e incentivos tributarios/rentincias tributarias/gastos tributarios. O Acérddo 747/2010 (Processo TC-
015.052/2009-7) trouxe o conceito de rendncia de receitas tributarias, para fins de aplicagdo do art. 14 da LRF:

6. CONCEITO DE RENUNCIA DE RECEITAS TRIBUTARIAS PARA FINS DE APLICACAO DO ART. 14 DA LRF
6.13. Além de compor um desvio ao sistema tributario de referéncia, um gasto tributario deve ter finalidades
similares as da despesa publica, possuindo, portanto, uma légica orcamentdria associada. Constituem desoneracGes
utilizadas como alternativas as agdes politicas de governo, com objetivos de promogdo do desenvolvimento
econdémico ou social, ndo realizadas no orgamento, mas sim por meio do sistema tributario.

6.14. Segundo Ricardo Lobo Torres, (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e tributario. 12 Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2005. p. 194):

A expressdo '"renuncia de receitas", equivalente a "gasto tributario" (tax expenditure), entrou na linguagem
orgamentaria americana nas ultimas décadas e adquiriu dimensdo universal pelos trabalhos de Surrey (ob. Cit.).
Gastos tributarios ou renlncias de receitas sdo os mecanismos financeiros empregados na vertente da receita publica
(isengdo fiscal, redugdo de base de calculo ou de aliquota de imposto, depreciacdes para efeito de imposto de renda
etc) que produzem os mesmos resultados econdmicos da despesa publica (subvengGes, subsidios, restituicbes de
impostos etc).

(...

Nesse Acérddo, o TCU faz referéncia ao conceito adotado pela RFB a partir de 2003, e, também, ao fato de que a
partir de 2005, a LDO passou a dispor sobre o conceito de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, existindo
consonancia entre ambas as disposigdes:

6.18. Observa-se que o conceito adotado pela LDO é o mesmo apresentado pela RFB no DGT, e guarda
consondncia com o conceito adotado internacionalmente, abordando os dois aspectos necessarios para a

identificacdo de um gasto tributario:
a) ser uma excecdo ao sistema tributario de referéncia, definido como a legislagdo tributaria vigente;

b) constituir-se como um gasto governamental indireto, com objetivos econdmicos e sociais.

6.19. Verifica-se que o tratamento da renidncia como gasto, conforme o conceito adotado no DGT e na
LDO, esta em harmonia com o espirito que orientou o legislador na elaboracao da LRF: o equilibrio fiscal.
Isto porque o equilibrio fiscal perseguido pela LRF pode ser afetado tanto pela realizacdao de despesas de
forma pouco parcimoniosa quanto pela renincia ilimitada de receitas.

Mais recentemente, o TCU elaborou o "Referencial de Controle de Beneficios Tributarios".

(...).

O Referencial "(...) aplica-se ao controle e a fiscalizacdo dos beneficios tributarios quando utilizados como
instrumentos de promocao de objetivos de politicas publicas, no tratamento estatal de problemas publicos":

Sdo passiveis de avaliagdo como instrumentos de implementacdo de politicas publicas, a partir dos critérios e
orientagGes propostos neste Referencial de Controle de Beneficios Tributdrios, as medidas de desoneragdo tributaria
que possuem carater extrafiscal, ou seja, o uso do sistema tributario com objetivos diferentes da arrecadagdo de
receitas tributarias. Tais instrumentos buscam promover comportamentos especificos nos contribuintes, incentivar
setores econdémicos delimitados ou compensar o ndo provimento de bens e servicos sob a responsabilidade do
Estado, e constituem instrumentos alternativos aos gastos diretos ou a regulagdo, ainda que tais medidas nao
representem uma redugdo global da receita publica ou que ndo caracterizem desvios ao sistema tributario de
referéncia.

(...).

O TCU decidiu por:

(...) ndo_se restringir_a expressdo 'gastos tributarios" porque o conceito utilizado pela SRFB nédo
abarcaria a totalidade dos beneficios tributarios, instrumentos que utilizam a reducdo da carga tributaria
para promogdo de objetivos de politicas pulblicas e que seriam passiveis de controle e fiscalizagdo.

Assim, o Orgao apresenta a seguinte estrutura de enquadramento conceitual para a aplicacdo do
Referencial nos beneficios tributarios: subsidios seria o género, sindnimo de beneficio e incentivo fiscal,

composto por trés espécies de beneficios - beneficios tributarios, beneficios financeiros e beneficios
crediticios. Os beneficios tributarios, por sua vez, seriam divididos em dois grupos - o dos gastos

tributarios e o de outras desoneragées. (Grifos nossos).

18. Vé-se, portanto, que no Referencial de Controle de Beneficios Tributarios, o TCU dividiu os beneficios
tributarios em dois grupos: o dos gastos tributarios e o de outras desoneragdes. Todavia, nem por isso, a Corte de
Contas entendeu que se aplica a ambos os grupos o art. 14 da LF.

19. Para o Professor Celso de Barros Correia Neto, sobre a utilizagdo dos termos "renlncia de receitas" e "gastos
tributarios", "Em lingua portuguesa, as tradugGes mais exatas da expressdo inglesa tax expenditure seriam "gastos
tributarios" ou "despesa fiscal", como sdo frequentemente empregadas em Portugal, mas a tradicdo juridica brasileira
preferiu "rendncia de receita (tributaria), e "rendncia fiscal", mais usual em nosso pais e adotadas expressamente pelo
texto constitucional nos arts, 70 e 153, § 4°, III, respectivamente.” (CORREIA NETO, Celso de Barros. O avesso do
tributo. S3o Paulo: Almedina, 2016, p. 153). (Grifos nossos). O mencionado Professor conceitua incentivo fiscal em sentido
amplo e em sentido estrito (ob. cit. p. 132):

Em sentido amplo, emprega-se a expressdao para designar quaisquer disposicdes especiais inseridas, dentre as
regras tributarias, com o objetivo de favorecer e estimular atividades privadas consentaneas ao interesse publico.
Numa segunda acepcgdo, mais restrita e usual, tornam-se incentivos fiscais como disposicées especiais de direito
tributario que reduzem a carga fiscal, mediante alteragdo da obrigacdo principal, a fim de favorecer atividades
privadas consenténeas ao interesse publico. Nesse uso, incentivo e renuncia fiscal estdo inevitavelmente conectados.
O exemplo mais ilustrativo e conhecido sdo as isencdes extrafiscais. (Grifos nossos).



20. Weder de Oliveira entende que embora renuncia de receita, gastos tributarios, rendncia fiscal, incentivo fiscal,
desoneragcdo ou exoneragdo tributaria, beneficio fiscal sejam expressdes quase sempre tomadas como sinGnimos e que
constituem denominagGes para um mesmo fendmeno tributario, o caput do art. 14 da LRF da a entender que beneficio
tributdrio e renUncia de receitas sdo conceitos diferentes: rentincia de receitas seria uma das possiveis
consequéncias do beneficio tributario. Haveria beneficio tributario do qual resultaria renlncia de receitas e
beneficio que ndo acarretaria esse resultado." (OLIVEIRA. Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: Direito,
orcamento e finangas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 845-846). O autor também trabalha com a nogdo de
beneficio tributario em sentido amplo e em sentido estrito:

Ao que parece, o legislador da LRF pensou numa concepcdo de beneficio tributario mais abrangente, como, por
exemplo, uma que abarcasse o parcelamento de dividas tributarias sem abatimentos, situagéo que ndo deixa de ser
sentida como um beneficio, mas que ndo se enquadra num conceito de beneficio tributario mais restrito, como
aquele que se associa a ideia de renlncia de receita, como expusemos anteriormente. Portanto, pode-se
compreender que o caput do art. 14 tomou a expressdo beneficio tributario em sentido amplo, sendo
"beneficio tributario do qual decorra reniincia de receita" o seu sentido estrito, que é o sentido técnico
pelo qual comumente se toma o termo. Visto assim o dispositivo, ndo ha contradigdo naquela expressao.

21. Para o autor (ob. cit. p. 850), (...) embora o caput do art. 14 tenha dado a entender que beneficio tributario e
rendncia de receita fossem categorias distintas, sendo a renuncia o efeito do beneficio, no § 1° do mesmo artigo a lei
toma o termo "renincia" nao mais na acepgao de efeito do beneficio tributario, mas como expressao sinonima."
Por fim, Weder de Oliveira expde o que ele nomina como "descricdo do género beneficio tributario", para fins do art. 14 da
LRF (ob. cit. p. 922):

Norma tributaria que alcance exclusivamente determinado grupo de contribuintes, constituindo excecdo ao sistema
de referéncia do tributo, e implique reducdo da arrecadagdo em potencial da Fazenda Publica, bem como redugdo
discriminada de tributo ou aumento da disponibilidade econémica do contribuinte, mediante (a) isengdo, (b) anistia,
(c) remissdo, (d) concessdo de crédito presumido, (e) redugdo de aliquotas, (f) reducdo de base de calculo, (g)
devolugdo total ou parcial de tributo, (h) concessdo de beneficios financeiros ou crediticios, concedido com base no
tributo, dos quais resulte reducdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus, (i) qualquer sistematica
tributaria da qual resulte reducdo ou eliminagdo, direta ou indireta, do montante do crédito tributario devido.

22. Como se percebe, uma das caracteristicas da conceituacdo dos institutos em destaque (beneficios/incentivos
tributarios, rentncia de receitas e gastos tributarios) é a auséncia de consensos. Haja vista a auséncia de diploma legal no
pais que veicule tais definicdes expressa e objetivamente, sem contradicGes, cada autor ou 6rgdo/instituicdo possui a sua
definicdo e/ou classificagdo, de acordo com as concepcBes que institucionalmente defende ou competéncias que lhes
incumbem. Porém, o que ndo nos parece correto é atribuir a determinada lei sentido desconectado daquele que é sua
finalidade, para impor alertas ou recomendagdes aos 6rgdos fiscalizados pelo TCU.

23. Nessa direcdo, e tendo em conta as definicdes acima colacionadas, ndo nos parece correta a afirmagdo versada
no item 48 do Relatdrio Preliminar do TCU de que "(...) a LRF reconhece que qualquer medida que importe perda de
arrecadacdo, ainda que ndo classificada formalmente como “gasto tributario”, constitui uma renlncia de
receita".

24. Segundo constatado por esta parecerista, ha doutrinadores que entendem existir uma equivaléncia entre as
expressdes beneficios e incentivos tributarios, rendncia de receitas tributarias e gastos tributarios. Seriam, pois, todas
sindbnimos. Contudo, ha os que compreendem que a concessdo de beneficios e incentivos tributarios produzem a renuncia
de receitas, e que, portanto, ndo sdo sinbnimos, mas causa e consequéncia. Atualmente "gasto tributario" tem sido referido
em substituicdo a beneficios e incentivos tributarios e a rendncia de receitas.

25. O Acordao 747/2010 (Processo TC-015.052/2009-7) trouxe o conceito de renuncia de receitas tributarias, para
fins de aplicacdo do art. 14 da LRF, como sendo "Além de compor um desvio ao sistema tributario de referéncia, um gasto
tributario deve ter finalidades similares as da despesa publica, possuindo, portanto, uma légica orcamentaria associada.
Constituem desoneracdes utilizadas como alternativas as agdes politicas de governo, com objetivos de promogdo do
desenvolvimento econémico ou social, ndo realizadas no orgamento, mas sim por meio do sistema tributario". Nesse
Acorddo, o TCU fez referéncia ao conceito adotado pela RFB a partir de 2003, e, também, ao fato de que a partir de 2005, a
LDO passou a dispor sobre o conceito de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, existindo consonéncia entre ambas as
disposigbes. Aduziu, ainda, que "o tratamento da rendncia como gasto, conforme o conceito adotado no DGT e na LDO, esta
em harmonia com o espirito que orientou o legislador na elaboragdo da LRF: o equilibrio fiscal. Isto porque o equilibrio fiscal
perseguido pela LRF pode ser afetado tanto pela realizacao de despesas de forma pouco parcimoniosa quanto pela rentncia
ilimitada de receitas."

26. No Referencial de Controle de Beneficios Tributarios, publicagdo mais atual do TCU acerca da tematica, a Corte
(...) ndo se restringiu a expressdo "gastos tributarios" porque o conceito utilizado pela SRFB ndo abarcaria a totalidade dos
beneficios tributarios, instrumentos que utilizam a redugdo da carga tributaria para promocdo de objetivos de politicas
publicas e que seriam passiveis de controle e fiscalizagdo. Assim, o 6rgdo entendeu que subsidios seria o género,
sinonimo de beneficio e incentivo fiscal, composto por trés espécies de beneficios - beneficios tributarios,
beneficios financeiros e beneficios crediticios. Os beneficios tributarios, por sua vez, seriam divididos em dois
grupos - o dos gastos tributarios e o de outras desoneragdes. Entretanto, como dito, o TCU ndo determinou que ao
grupo de "outras desoneragdes" se aplicasse o art. 14 da LRF.

27. E nem poderia, porque o art. 14 da LRF disciplina justamente o grupo dos gastos tributarios, aqui entendidos,
conforme maioria da literatura juridica brasileira considera, como sin6nimo de beneficios tributarios, com desvios ao
Sistema Tributario de Referéncia. As "outras desoneragdes" a que o Referencial de Controle de Beneficios Tributarios do TCU
alude seriam desoneragdes que muito embora possam produzir algum tipo de impacto na arrecadagdo ndo se submetem ao
art. 14 da LRF, por expressa disposicdo dele préprio. E o caso dos tributos regulatérios, cujo § 3° do art. 14 da LRF reza
que:

§ 32 O disposto neste artigo ndo se aplica:
I - as alteragBes das aliquotas dos impostos previstos nosincisos I, II, IV e V do art. 153 da Constituicdo, na forma do seu§ 1°;

II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
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28. Sobre o argumento da doutrina de que o caput do art. 14 da LRF da a entender que beneficio tributario e
rendncia de receitas sdo conceitos diferentes, no sentido de que renlncia de receitas seria uma das possiveis consequéncias
do beneficio tributario, e de que haveria beneficio tributario do qual resultaria rendncia de receitas e beneficio que nédo
acarretaria esse resultado, a assertiva nos parece correta, sobretudo ao tomarmos como referéncia os ensinamentos do
Ministro do TCU Weder de Oliveira que expde: "Ao que parece, o legislador da LRF pensou numa concepcdo de beneficio
tributario mais abrangente, como, por exemplo, uma que abarcasse o parcelamento de dividas tributarias sem abatimentos,
situacdo que ndo deixa de ser sentida como um beneficio, mas que ndo se enquadra num conceito de beneficio tributario
mais restrito, como aquele que se associa a ideia de renuncia de receita, como expusemos anteriormente. Portanto, pode-
se compreender que o caput do art. 14 tomou a expressdo beneficio tributario em sentido amplo, sendo
"beneficio tributario do qual decorra reniincia de receita" o seu sentido estrito, que é o sentido técnico pelo
qual comumente se toma o termo. Visto assim o dispositivo, ndo ha contradigdo naquela expresséo".

29. Logo, quando o caput do art. 14 da LRF estatui que "A concessdao ou ampliagcdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto
orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condicGes: (...)", considerando que ele adjetivou a concessao
ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, com a expressido "da qual decorra renincia de
receita", o artigo 14 da LRF esta tratando de beneficio tributario em sentido estrito, ou seja, aquele que o art.
14 da LRF entende que produz o efeito de gasto tributario ou de renincia de receitas.

30. Reforca a assertiva o fato de que a consequéncia da rendncia de receitas advindas da concessdo ou ampliacdo
de incentivo ou beneficio de natureza tributdria é a necessidade da implementagdo de uma das medidas dispostas nos
incisos do caput do art. 14 da LRF - I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetarda as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias; II - estar acompanhada de medidas de compensacdo, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou contribuicdo.

31. Com este raciocinio ndo estamos defendendo que a manipulagdo de aliquotas dos impostos
regulatérios, por exemplo, ndo produz impacto nas receitas da Unido, mas que, por uma opgao do legislador,
nao se traduz em um gasto tributario ou em uma rentncia de receitas para os efeitos do art. 14 da LRF. E ébvio
que medidas como a exemplificada podem produzir perda de arrecadacdo, mas ndo para os efeitos do art. 14 da LRF.
Atribuir o efeito de gasto tributario ou renlncia de receitas a beneficios ou incentivos tributarios que por disposicdo do
préprio art. 14 da LRF estdo excluidos dos seus termos é assumir o papel de legislador positivo, fungdo que ndo figura entre
as atribuigdes do TCU.

32. Por todo o exposto, ndo nos parece adequado atribuir ao art. 14 da LRF abrangéncia maior do que ele possui,
inclusive, a teor expresso e literal de seu caput e de seu § 3°. Equivocadamente, a concepgdo utilizada no Relatério
Preliminar do TCU, de igualar beneficio tributario a reniincia de receitas e diferencia-los de gasto tributario provoca essa
confusdo de conceitos e, portanto uma confusdo na interpretagdo art. 14 da LRF. Ndo se desmerece, contudo, a importancia
dos dados totais relativamente as perdas de arrecadagdo com beneficios tributarios em geral, mas incluir todo e qualquer
beneficio na abrangéncia do art. 14 da LRF, quando a prdpria Lei os exclui (quando adjetiva os que estdo sob o seu manto -
beneficios ou incentivos de natureza tributaria do qual decorra renulncia de receita), ndo encontra racionalidade juridica e
tampouco amparo legal ou doutrinario.

33. Renlncia de receitas tributdrias é sindbnimo de gasto tributario. Renlncia de receitas tributarias ndo
necessariamente é sinbnimo de beneficio ou incentivo tributario. Beneficios ou incentivos tributarios em sentido lato sdo
todos aqueles que ocasionam algum tipo de favorecimento a grupos determinados de contribuintes, ndo obrigatoriamente
transfigurados em renuncia de receitas ou gasto tributario; beneficios ou incentivos tributarios em sentido estrito seriam, ao
contrario, os que ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario e, portanto, devem obediéncia ao art. 14 da LRF.

34. Ainda que se admitisse renuncia de receita como sindnimo de beneficio ou de incentivo tributario com base no §
10 do art. 14 da LRF, é imprescindivel ter presente que os exemplos dados pelo legislador no citado § 1° compreendem
somente institutos que ocasionam gastos tributarios. Dai, porque, apesar da impropriedade do texto legal e de eventuais
confusBes por ele geradas, a renlncia ali positivada é efetivamente no sentido de gasto tributario, decorrente de beneficios
que implicam desvios ao Sistema Tributario de Referéncia (STR).

35. O art. 14 da LRF nédo disciplina os beneficios ou incentivos tributarios em sentido lato, mas tdo
somente os beneficios ou incentivos tributarios em sentido estrito, ou seja, os que ocasionam renuncia de
receitas ou gasto tributario como consequéncia de desvios ao STR. Estender o regramento do art. 14 da LRF
para todo e qualquer tipo de beneficio ou incentivo tributario, mesmo que deles ndo decorram renincia de
receitas ou gastos tributarios é um equivoco desmedido. Em outras palavras, o fundamento utilizado no
Relatdrio Preliminar do TCU, de que o art. 14 da LRF se aplicaria a todo e qualquer beneficio ou incentivo
tributario, esta equivocado e precisa ser retificado.

36. Ademais, no tocante a necessidade de que a medida esteja acompanhada de estimativas do seu impacto no
orcamento em decretos, existe também um outro argumento importante a ser trazido a baila. Trata-se do entendimento da
PGFN (Parecer Conjunto SEI n° 39/2020/ME) e do préprio TCU (Acérddo TCU n© 2532/2021 - Plenario) no sentido de que o
art. 113 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), o qual determina que "A proposicéo legislativa que crie
ou altere despesa obrigatdria ou renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e
financeiro", nao se aplica a atos normativos que nao figure no art. 59 da Constituicao Federal (CF), que sd@o: I -
emendas a Constituigdo; II - leis complementares; III - leis ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisérias; VI -
decretos legislativos e VII - resolucdes (CASTILHOS, Nubia Nette Alves Oliveira de. A Lei de Responsabilidade Fiscal e
as Renincias de Receitas Tributarias: uma abordagem conceitual do art. 14 da LRF. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2024, p. 60-61):

Quanto a interpretacdo da expressdo "proposicdo legislativa", vige o entendimento mais restritivo na PGFN (Parecer
Conjunto SEI n°® 39/2020/ME - citado no Acérddo TCU n© 2532/2021 - Plenario), e no TCU, de que ela se refere
exclusivamente as espécies do art. 59 da CF, com excecdo das emendas constitucionais, ndo englobando os atos do
Poder Executivo. A compreensdo dada ao termo incurso no art. 113 do ADCT corresponde aquela que resulta de um
processo legislativo, assim, o mencionado artigo se aplicaria somente aos atos do Poder Executivo que se submetam
ao processo legislativo e aos atos do préprio Poder Legislativo constantes do art. 59 da CF.



Inicialmente, o TCU entendeu pela aplicacdao do art. 113 do ADCT aos atos do Poder Executivo (Acordao
n° 2832/2020-Plenario). Em momento posterior, por intermédio do Acérdao TCU n° 2532/2021-Plenario,
a Corte reviu seu posicionamento, passando a compreensao de que tais atos normativos, a exemplo de
decretos e portarias, ndo sao alcancgados pelo dispositivo. (Grifos nossos).

37. Tomando-se como exemplos os impostos regulatérios, cujas aliquotas podem ser manipuladas por ato do Poder
Executivo federal, segundo art. 153, § 1° da CF, pelo entendimento juridico vigente até a Lei de Diretrizes Orgamentarias
de 2024, sequer precisariam estar acompanhadas de estimativa de impacto orcamentario e financeiro. A partir da LDO de
2024 (Lei n°® 14.791, de 29 de dezembro de 2023, caput do art. 132), os atos infralegais que importem rendncia de receitas
também passaram a obrigatoriedade da apresentacdo do impacto orgamentdrio-financeiro no exercicio em que devam
entrar em vigor e nos dois exercicios subsequentes.

38. Nesse contexto, é totalmente desarrazoada a interpretacdo constante do Relatdrio Preliminar do TCU de incluir
todos os beneficios tributarios na abrangéncia do art. 14 da LRF, igualando todos as renuncias de receitas tributarias. Os
beneficios e incentivos tributarios que ndo ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario, os beneficios expressamente
afastados por expressa disposicdo do art. 14 da LRF (no caso do § 3° do artigo), ou as renuncias que ndo sejam
consequéncia de desvios ao Sistema Tributario de Referéncia, ndo estdo abarcados, ou ndo estdo "de acordo" ou
"aderentes" ao art. 14 da LRF.

39. Raciocinio diferente, nos termos do Relatdrio Preliminar do TCU, acabaria por obrigar a que todos os beneficios e
incentivos tributarios, mesmo os que ndo ocasionam renuncia de receitas ou gastos tributarios, atendam aos comandos dos
incisos I ou II do art. 14 da LRF, o que seria, verdadeiramente, uma incongruéncia juridica, porque se a regra de ouro do
mencionado artigo é o equilibrio fiscal, em tais casos, de auséncia de renlncia de receitas, ndo ha desequilibrio fiscal a ser
enfrentado. Em suma, o art. 14 da LRF disciplina somente o que representa renuncia de receitas, aqui entendida como
sindnimo de gasto tributario.

40. Demais beneficios ou incentivos tributarios, ou "outras desoneragées", como chamados pelo TCU no Referencial
de Controle de Beneficios tributarios, que possuem efeito sobre a receita ou sobre a arrecadacdo, ndo se subsumem as
regras do art. 14 da LRF e devem ser controlados sob outros fundamentos legais e juridicos.

41. O segundo ponto que chama a atencdo e encerra questdo juridica € atinente a interpretacdo a ser conferida ao
inciso II do § 1° do art. 4° da Emenda Constitucional n® 109, de 15 de margo de 2021 (EC n°© 109, de 2021):

Art. 4° O Presidente da Republica deve encaminhar ao Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses apos a
promulgacao desta Emenda Constitucional, plano de reducao gradual de incentivos e beneficios federais
de natureza tributaria, acompanhado das correspondentes proposicoes legislativas e das estimativas dos
respectivos impactos orgamentarios e financeiros.

8§ 1° As proposicoes legislativas a que se refere o caput devem propiciar, em conjunto, redugcdo do
montante total dos incentivos e beneficios referidos no caput deste artigo:

I - para o exercicio em que forem encaminhadas, de pelo menos 10% (dez por cento), em termos anualizados, em
relagdo aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da promulgacdo desta Emenda Constitucional;

II - de modo que esse montante, no prazo de até 8 (oito) anos, ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do
produto interno bruto.

§ 29 O disposto no caput deste artigo, bem como o atingimento das metas estabelecidas no § 1° deste artigo, ndao
se aplica aos incentivos e beneficios:

I - estabelecidos com fundamento naalinea "d" do inciso III do caput e no paragrafo Unico do art. 146 da
Constituicdo Federal;

II - concedidos a entidades sem fins lucrativos com fundamento naalinea "c" do inciso VI do caput do art. 150 e no
§ 70 do art. 195 da Constituicdao Federal;

III - concedidos aos programas de que trata aalinea "c" do inciso I do caput do art. 159 da Constituicdo Federal;

IV - relativos ao regime especial estabelecido nos termos doart. 40 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias, as areas de livre comércio e zonas francas e a politica industrial para o setor de tecnologias da
informagdo e comunicagdo e para o setor de semicondutores, na forma da lei; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 121, de 2022)

V - relacionados aos produtos que compdem a cesta basica; e

VI - concedidos aos programas estabelecidos em lei destinados a concessdo de bolsas de estudo integrais e parciais
para estudantes de cursos superiores em instituicdes privadas de ensino superior, com ou sem fins lucrativos.

§ 3° Para efeitos deste artigo, considera-se incentivo ou beneficio de natureza tributaria aquele assim definido na
mais recente publicagdo do demonstrativo a que se refere o § 6° do art. 165 da Constituicdo Federal.

§ 40 Lei complementar tratara de:

I - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessdao e a alteracdao de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual decorra diminuicdo de receita
ou aumento de despesa;

II - regras para a avaliagdo periddica obrigatdria dos impactos econémicosociais dos incentivos ou beneficios de que
trata o inciso I deste paragrafo, com divulgacgdo irrestrita dos respectivos resultados;

III - reducdo gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo do plano emergencial de que
trata o caput deste artigo.

42, De acordo com o item 142 do Relatério Preliminar do TCU, "A trajetdria dos beneficios tributarios federais, desde
a promulgacdo da EC 109/2021 — que fixou a meta de reducdo gradual das renuncias até o limite de 2% do PIB em 2029
—, segue em sentido contrario ao determinado pela Constituicdo, registrando aumento de 4,67% em 2021 para 4,74% em
2025. Esse cenario é agravado pela inexisténcia de um plano efetivo em execucdo pelo Executivo para a redugdo das
renincias e pela auséncia de aprovacdo, pelo Legislativo, do Plano de Reducdo Gradual de Incentivos e Beneficios
Tributarios, o que evidencia elevado risco de descumprimento da meta constitucional de limitagdo dos beneficios tributarios
a 2% do PIB até 2029." Abaixo, mais alguns excertos:

143. De fato, consoante o art. 49, § 1°, I e II, da EC 109/2021, requer-se do Poder Publico (n casu, Executivo e
Legislativo) a adocdo de providéncias concretas (planos, medidas administrativas e/ou legislativas) para
consubstanciar o ditame constitucional: a redugdo dos beneficios tributérios. Veja-se:

(...).

144. Ainda que que se diga que o retrotranscrito dispositivo constitucional da EC 109/2021 encampa norma de
eficacia limitada/programatica (porque depende de legislagdo ulterior para produzir plenamente todos os seus
efeitos), € de se ressaltar que tais normas possuem eficacia minima ao entrarem em vigor. Conforme José Afonso da
Silva (citado por George Salomdo Leite), as normas programaticas ndo sdo desprovidas de eficacia juridica e,
inclusive, abaixo estdo as hipoteses em que as normas constitucionais programaticas sdao dotadas de eficacia direta,
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imediata e vinculante, que é quando (in LEITE, 2020, p. 70-71):

(...

145. E de se ver, portanto, que as normas de eficacia limitada geram efeitos desde logo, efeito negativo (revogam
disposicGes anteriores incompativeis e impedem atos posteriores contrarios) e efeito vinculativo (obrigam o Poder
Publico a editar as normas complementares sob pena de omissdo), razdo pela qual inexiste norma desprovida da
capacidade de produzir efeitos, sobretudo quando se trata de normas de estatura constitucional.

146. Corroborando, escorado em ligdes da doutrina (SANTOS, 2025, p. 299; LENZA, 2022, p. 352), ainda é de se ter
em mente o principio de hermenéutica constitucional da “maxima efetividade das normas constitucionais” (também
chamado de principio da interpretagdo efetiva), segundo o qual a Constituicdo, apice do ordenamento juridico, deve
ser interpretada de modo a se otimizar o contelddo de suas normas, buscando o maximo de realizagdo pratica
possivel em cada caso, razdo pela qual os intérpretes e o Poder Publico devem preferir sentidos que ampliem a
realizagdo dos comandos constitucionais e, por conseguinte, evitar interpretagdes esvaziadoras.

147. Enfim, no caso da EC 109/2021, isso significa que, embora dependa de lei para complementar o seu
detalhamento, ela ja vincula o Executivo e o Legislativo a ndo agir contrariamente a meta (por exemplo,
nao criar novos beneficios que elevem a rentincia), de sorte que ja é exigivel do Poder Publico a adogdo
de providéncias concretas (planos, medidas administrativas e legislativas) para concretizar a redugéo
das renincias.

148. Nada obstante isso, o que se observou, contudo, foi que a relagdo “gasto tributario” sobre o PIB, em vez de
descer, subiu de 4,67% (2021) para 4,98% (2023), com projecdes de 4,89% (2024) e 4,74% (2025).

150. Ademais disso, impende sempre frisar que esses numeros e percentuais, constantes dos DGT, subavaliam o
montante total do universo de beneficios tributarios, porquanto sé levam em consideragdo os beneficios tributérios
considerados como gastos tributarios, segundo metodologia da RFB, de modo que acaba por ndo acambarcar todo
aquele universo, em inobservancia ao art. 4°, § 39, EC 109/2021 c/c o art. 165, § 6°, da CF, conforme ja explanado
no subachado 1.1.

151. Como agravante, a RFB informa que ndo ha estudos no Cetad acerca do cumprimento do teto de 2% do PIB
para beneficios tributarios, e que, ademais, ndo realiza o acompanhamento do teto de 2% do PIB para beneficios
tributarios (vide Nota Cetad/Copan 76/2025, pega 18, p. 5).

152. Corroborando, tanto a RFB, quanto o Ministério da Fazenda, ndo forneceram informagdes quando solicitados a
detalhar a evolugdo ano a ano, de 2021 a 2025, dos valores e dos percentuais de todos os beneficios tributarios em
relagdo ao PIB e em relagao ao limite de 2% da EC 109/2021 (vide Nota Cetad/Copan 76/2025, peca 18, p. 2, 5-6).
153. Noutro giro, especificamente em relacdo ao Legislativo, também é de se ver que, em levantamento dos projetos
de lei em tramitacdo, observa-se por parte deste Poder uma certa mora no disciplinamento do mandamento
constitucional trazido pela EC 109/2021.

154. Nesse particular, especificamente em relacao ao PL 3203/2021, que visa a disciplinar a EC
109/2021, observa-se que o Plano de Redugdo Gradual de Incentivos e Beneficios Federais de Natureza
Tributaria da Sutri/RFB e o Parecer 00055/2021/DECOR/CGU/AGU, anexados ao referido PL, defendem
excluir, da base de calculo das metas, as excegbes do § 2° do art. 4° da EC 109/2021 (vale registrar,
consoante a fala da Procuradora do Ministério Plublico de Contas da S3o Paulo, Elida Graziane Pinto, na reunido
realizada por esta equipe para apresentacdo do Painel de Referéncia da Matriz de Planejamento Beneficios
Tributarios, via Teams, em 14/8/2025, que tais excegées acabam por figurar como verdadeiras imunidades
as avessas com o fito de tornar perene essas renuncias fiscais), em sentido diametralmente oposto, o
Parecer SEI 10081/2021/ ME (peca 48, p. 1-14) sustenta incluir essas excegdoes na base, ainda que nao
sofram redugdo, sob pena de esvaziar a meta, na medida em que a reducgao real seria de apenas 0,06 do
PIB entre 2021 e 2029 se totalmente excluidas, segundo previsdio do DGT PLOA de 2021
(https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrais-
deconteudo/publicacoes/relatorios/renuncia/gastos-tributarios-ploa/dgt-ploa-2021-quadros/).

155. Analisando esse impasse o TCU deliberou no sentido de que “a aplicagcdao do disposto no art. 4° da EC
109/2021 necessita ser amplamente debatida no ambito do Congresso Nacional por ocasido da
apreciagdo do PL 3.203/2021"” (cite, p. ex., o subitem do 4.1.2.9.1 do Parecer Prévio sobre as Contas do
Presidente da Republica do exercicio de 2021 - TC 008.731/2022-5 e o relatério do Acérddo 1691/2023-TCU-Plenario
- TC 043.192/2021-1).

156. Isso posto, a depender de qual interpretacdo prevaleca, ter-se-& uma meta mais ou menos préoxima de ser
cumprida: com base no DGT - Série 2020-2025, tomando para o exemplo o ano de 2025, a razdao GT/PIB é de
4,74% [= R$ 587.421.239.129,00/R$ 12.382.921.926.267,00], se as excegles integrarem a base, ou de 2,71% [=
(R$ 587.421.239.129,00 - R$ 251.296.307.094,00)/R$ 12.382.921.926.267,00], se excluidas, sendo sempre se
ressaltar que, com a inclusdo dos valores que estdao de fora do DGT (e que devem ser agregados), tais percentuais
aumentariam ainda mais e se agravaria ainda mais o quadro.

(..

158. Em sintese, independentemente da interpretacdo que vier a ser efetivamente adotada para o Plano
de Reducdo Gradual, ndo ha seguranca de seu atingimento pois que faltam trajetéria estimada, planos e
acompanhamento formal pela RFB, além do fato de que a razdo oficial ndo abrange os beneficios fora do
DGT.

159. Em arremate, cite-se como causa deste achado a baixa aderéncia do Poder Publico a diretriz de reducdo das
rendncias, pois que, apesar do comando constitucional, ndo houve alteragdo substancial nos procedimentos ou
prioridades do Executivo e/ou do Legislativo para adequar-se a ele.

160. Como ja mencionado anteriormente, tramitam no Congresso Nacional: o PLP 128/2025, que propGe uma
redugdo minima de 10% nos beneficios tributarios, financeiros e crediticios no biénio 2025-2026; o PLP 182/2025,
que estabelece uma reducao linear de 10% sobre incentivos de natureza tributaria; e o PLP 221/2025, que
busca o corte de 10% nos beneficios financeiros e crediticios para 2026-2027, além de também propor uma reducgado
linear em diversos beneficios tributarios especificos.

161. Entretanto, a falta de um plano escalonado alimenta a probabilidade de descumprimento do
mandamento constitucional (e a EC 109/2021 foi resposta a necessidade de ajuste nas contas publicas),
pois que, sem trajetérias definidas e sem controle efetivo ano a ano, a convergéncia para 2% do PIB até
2029 fica comprometida e, ao revés, sugere que, mantida a tendéncia, o teto ndo seja atingido no prazo
estipulado, tornando o desafio futuro ainda maior, exigindo redugdes mais drasticas e concentradas nos anos finais
do prazo, o que pode ser economicamente mais custoso e politicamente mais dificil de executar.

162. Por derradeiro, a luz de todo o exposto, tem-se a caracterizacdo de um problema que reclama a agéo
coordenada e cooperativa de ambos os poderes para ser plenamente efetivo, sendo de se chamar a
atencao para o fato de que, o aumento do montante dos beneficios tributarios em contrariedade aos
ditames e espirito da EC 109/2021, é corroborado pela inexisténcia de trajetorias e metas oficiais para a
convergéncia ao teto por parte do Executivo, somada a mora na aprovacgao do plano de reducao gradual
dos beneficios tributarios federais por parte do Legislativo, de modo que ndo se afigura plausivel
assegurar que havera a observancia tempestiva da diretriz constitucional de reduzir o montante total de
beneficios tributarios a 2% do PIB até 2029 (EC 109/2021), ao contrario, o conjunto de evidéncias sinaliza risco
relevante de inobservancia, salvo se sobrevier, em curto prazo, plano integrado com padronizagdo conceitual, metas
anuais verificadveis e monitoramento publico orientado a resultados.

163. Desta feita, propoe-se alertar o Poder Executivo, com base no art. 59, § 19, V, da LRF, sobre o risco
elevado de ndo cumprimento do limite de 2% de beneficios tributarios em relagdo ao PIB até 2029,



considerando o panorama atual, em inobservancia ao art. 42, caput, e §§ 1° e 32, da EC 109/2021.

164. Outrossim, propde-se encaminhar para conhecimento do Congresso Nacional a informagdo sobre (i) o risco
elevado da tendéncia de ndo cumprimento dos 2% dos beneficios tributarios em relagdo ao PIB até 2029,
considerando o panorama atual, e bem assim, sobre o fato de que (ii) a auséncia de uma legislacdo disciplinando o
Plano de Redugdo dos Beneficios Tributarios enseja a inexisténcia de planos e/ou metas intermediarias para
monitoramento efetivo do teto constitucional de 2% do PIB pela EC 109/2021 e deixa indefinida, e compromete, a
questdo da base de célculo da referida meta.

43. A questdo, objeto da longa, mas necessaria transcrigdo acima vertida, estd em saber se a redugdo versada no
inciso II do § 1° do art. 4° da EC n° 109, de 2021, sob a perspectiva das competéncias do Presidente da Republica,
esgotou-se com o envio do PLP n° 3.203/21 ao Congresso Nacional, ou se vincula obrigagdo continuada aos sucessivos
Chefes do Poder Executivo federal.

44, O caput do art. 4° da EC n° 109, de 2021, determina que o Presidente da Republica deveria encaminhar ao
Congresso Nacional, em até 6 (seis) meses apds a promulgagdo da citada EC, plano de redugdo gradual de incentivos e
beneficios federais de natureza tributaria, acompanhado das correspondentes proposigdes legislativas e das estimativas dos
respectivos impactos orcamentarios e financeiros. O § 1° do referido artigo, dispds que tais proposicoes legislativas
referidas no caput, deveriam propiciar, em conjunto, redugcdao do montante total dos incentivos e beneficios de
pelo menos 10% (dez por cento) em termos anualizados, em relagdo aos incentivos e beneficios vigentes por ocasido da
promulgacgdo EC, para o exercicio em que as propostas fossem encaminhadas, de maneira que esse montante, no prazo de
até 8 (oito) anos, ndo ultrapassasse 2% (dois por cento) do produto interno bruto.

45. Sob o ponto de vista eminentemente juridico e sem nenhum juizo de valor quanto ao mérito da questdo, a
interpretacdo literal do dispositivo constitucional parece ndo deixar margem de dlvidas de que, quanto ao aspecto formal, o
ditame constitucional ja foi cumprido com o encaminhamento do PL n® 3.203/21 ao Congresso Nacional pelo entdo
Presidente da Republica. Se o referido Projeto de Lei ndao atende ao comando constitucional ou é insuficiente para tanto,
esta é outra discussdao. O que ndo é razoavel, repita-se, num enfoque puramente juridico-formal, é conferir interpretacao
expansiva no tempo para dispositivo cujos efeitos se exauriram a partir da remessa do PL n© 3.203/21 ao Parlamento.

46. Da EMI n© 248/2021 ME, consta a seguinte explicacdo sobre o plano encaminhado pelo entdo chefe do Poder
Executivo Federal, que corrobora o racional juridico ora esposado:

Senhor Presidente da Republica,

Submeto a sua apreciacdo o Projeto de Lei que promove redugdo gradual de incentivos e beneficios federais de
natureza tributaria.

2. Atendendo as disposicoes do art. 4° da Emenda Constitucional n° 109, de 15 de margo de 2021, cuja
interpretacdo detalhada constou do Parecer n° 00055/2021/DECOR/CGU/AGU, de 13 de setembro de
2021, do Departamento de Coordenacao e Orientacao de Orgaos Juridicos, da Consultoria-Geral da
Unido, da Advocacia-Geral da Unido, elaborou-se Plano de Redugdo Gradual de Incentivos e Beneficios
Federais de Natureza Tributaria e, em consequéncia, encaminha-se a presente proposicao legislativa,
com as respectivas estimativas de impactos orcamentarios e financeiros.

3. O referido Plano de Reducdo propde-se inicialmente que diversos beneficios fiscais que possuem prazo
determinado ndo sejam prorrogados ao final do prazo de suas vigéncias. Dessa forma, ndo seriam prorrogados 7
beneficios que findam em 2022, 4 que findam em 2023, 8 que findam em 2024 e 1 que tem o prazo final previsto
para 2025. Essa medida ndo esta prevista no texto normativo encaminhado porque ndo se trata de revogagdo, mas
de mera ndo prorrogagao.

4. Além disso, para alcancar o montante de redugdo exigido pelo inciso I do artigo 4° da Emenda Constitucional 109,
de 2021, o citado Plano de Redugdo também: a) revogar o beneficio da reducdo de 70% no IRRF sobre as remessas
na aquisicdo de obras estrangeiras (arts. 3° e 3°-A da Lei n® 8.685, de 1993); b) reduzir o valor de estimativas de
renlncia decorrente do beneficio de reducdo do IPI na importacdo de autopegas (arts. 20 a 26 da Lei n°® 13.755, de
2018) dos atuais R$ 667 milhdes para R$ 469 milhdes (redugdo de R$ 198 milhdes no valor da rendncia).

5. Ainda, o Plano propde revogar em 01 de janeiro de 2022 os diversos beneficios fiscais cuja revogacdo ja consta do
texto do Projeto de Lei n® 2.337, de 2021 (Reforma do Imposto sobre a Renda), aprovado pelo plenario da Camara
dos Deputados em sessdes nos dias 01 e 02 de setembro de 2021, e encaminhado para continuidade de tramitagao
perante o Senado Federal.

47. E de se registrar, contudo, o encaminhamento do PLP n°® 182, de 2025, pelo atual Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, apresentado pelo Lider do Governo, Deputado José Guimardes, que "dispde sobre a reducdo de
incentivos e beneficios de natureza tributaria concedidos no ambito da Unido e estabelece a responsabilidade solidaria de
terceiros pelo recolhimento de tributos incidentes sobre a exploragdao de apostas de quota fixa." Nos termos da justificativa
do aludido PLP:

O art. 4° da Emenda Constitucional n° 109, de 15 de marco de 2021, determina que o montante total dos
incentivos e beneficios federais de natureza tributaria ndo devem ultrapassar 2% (dois por cento) do
Produto Interno Bruno no prazo de 8 (oito) anos, contado do prazo de vigéncia da emenda.

A proposta prevista no Capitulo II insere-se em um contexto de necessidade premente de aprimoramento da politica
fiscal do Pais, com vistas a restaurar o equilibrio das contas publicas, promover a eficiéncia econdmica e fortalecer a
justiga tributaria.

O Brasil enfrenta um cenario de constante desequilibrio orcamentario, com despesas superando consistentemente as
receitas. Nesse panorama, os gastos tributarios, representados pela concessdo de incentivos e beneficios tributarios,
atingiram patamares significativos, exercendo uma pressdo consideravel sobre o orcamento federal. Tais renlncias
de receita, muitas vezes concedidas de forma perene e sem a devida avaliagdo de seus resultados, comprometem a
capacidade do Estado de financiar servigos essenciais a populacdo, como saude, educacdo e segurancga publica.

A redugdo proposta ndo busca a eliminagdo completa desses beneficios, mas sim uma modulagdo que permita ao
Estado reaver parte da receita perdida, sem, contudo, inviabilizar a competitividade do setor produtivo ou prejudicar
programas sociais estratégicos. O projeto baseia-se em principios de equidade e responsabilidade fiscal, propondo
uma abordagem transparente e gradual para a readequacgédo do sistema de incentivos fiscais.

Assim, o projeto tem como objetivo principal reduzir os gastos tributarios e contribuir com o equilibrio orcamentario.
O aumento de arrecadagdo decorrente da medida podera ser direcionado para o financiamento de politicas publicas
prioritarias e a reducdo da divida publica.

A proposta define as regras para a reducgao dos incentivos, abordando:

1. Tributos alcangados - a proposta incide sobre os principais tributos federais, garantindo um impacto amplo na
arrecadacgao;

2. Beneficio Tributario - o projeto elenca os incentivos e beneficios tributdrios que deverdo ser reduzidos,
abrangendo desde aliquotas zero e isengGes até regimes especiais de tributagdo; e



3. Método de Redugdo - a redugdo é implementada de forma cumulativa, com percentuais especificos para cada tipo
de beneficio (isengdes, aliquotas reduzidas, créditos presumidos etc.). A finalidade é aplicar uma aliquota minima ou
reduzir o valor do beneficio em 10% (dez por cento), conforme o caso.

O texto também estabelece explicitamente quais beneficios ndo serdo afetados, como as imunidades constitucionais
e os incentivos com condigdes onerosas ja cumpridas, garantindo a seguranca juridica e a protecdo de direitos
adquiridos. (grifos nossos).

(...).

48. Independentemente da compreensdo de cumprimento material do caput e incisos I e II do art. 4° da EC n° 109,
de 2021, constata-se a preocupacdo, e o estabelecimento de medidas concretas por parte do atual chefe do Poder
Executivo, para que os referidos dispositivos constitucionais sejam observado sob a perspectiva do mérito. Assim, é
necessario que se faga o devido corte na discussdo, no sentido de que, ao menos formalmente, o comando foi atendido com
a remessa do PL n%© 3.203, de 2021, ao Parlamento.

49, Ao que parece, o debate, sob todos os aspectos relevante para o saneamento das financas publicas do pais,
deve se circunscrever ao mérito, se o plano encaminhado em 2021 foi suficiente, ou ndo, para o atingimento das metas de
diminuicdo dos gastos tributarios em vigéncia.

50. Por fim, mas ndo menos importante, vale registrar que tramita nesta PGFN/CAT o Projeto de Lei Complementar
n% 128, de 2025, em fase de sancdo presidencial, o qual, em nossa avaliacdo, tem o potencial de elidir diversos
apontamentos constantes do Relatério Preliminar do TCU, haja vista que "dispde sobre a redugdo e os critérios de
concessdo de incentivos e beneficios de natureza tributaria, financeira ou crediticia concedidos exclusivamente no dmbito da
Unido e estabelece a responsabilidade solidaria de terceiros pelo recolhimento de tributos incidentes sobre a exploracéo de
apostas de quota fixa, bem como altera as Leis Complementares n® 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), 105, de 10 de janeiro de 2001, e 215, de 21 de margo de 2025, e as Leis n% 7.689, de 15 de dezembro de 1988,
9.249, de 26 de dezembro de 1995, 13.756, de 12 de dezembro de 2018, e 8.137, de 27 de dezembro de 1990."

51. O Capitulo II do mencionado PLP dispGe sobre "Critérios, objetivos, metas de desempenho, regras de avaliagdo
e procedimentos para a concessdo e a alteracdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia"; o
Capitulo III, trata "Da redugdo dos incentivos e beneficios federais de natureza tributaria; e o art. 5° da Secgdo II do
Capitulo III do PLP 128, cuida "Da limitagdo do valor total dos incentivos e beneficios tributarios." Em outras palavras, o PLP
estabelece regras sobre governancga, redugdo e limitagdo do valor total dos incentivos e beneficios tributarios, que ndo
podera ultrapassar dois por cento do PIB.

II1

52. Em conclusédo:

52.1. A afirmacdo contida nos itens 48 e seguintes do Relatoério Preliminar do TCU, na linha de que o art. 14 da LRF
deve ser observado também nos casos em que ndo exista gasto tributadrio envolvido na concessdo do beneficio fiscal,
juridicamente, é desarrazoada e carente de fundamentacdo legal e doutrindria. Os beneficios e incentivos tributdrios que
ndo ocasionam renlncia de receitas ou gasto tributario, os beneficios expressamente afastados por expressa disposicdo do
art. 14 da LRF (no caso do § 3° do artigo), ou as rendncias que ndo sejam consequéncia de desvios ao Sistema Tributario
de Referéncia, ndo estdo abarcados, ou ndo estdo "de acordo" ou "aderentes" ao art. 14 da LRF.

52.2. Quando o caput do art. 14 da LRF estatui que "A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra renlncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentéario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e
a pelo menos uma das seguintes condigdes: (...)", considerando que ele adjetivou a concessdo ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria, com a expressdo "da qual decorra rendncia de receita", o artigo 14 da LRF esta tratando de
beneficio tributdrio em sentido estrito, ou seja, aquele que o art. 14 da LRF entende que produz o efeito de gasto
tributario/renincia de receitas.

52.3. Renuncia de receitas tributdrias é sin6nimo de gasto tributdrio. Renlncia de receitas tributdrias ndo
necessariamente é sinbnimo de beneficio ou incentivo tributario. Beneficios ou incentivos tributarios em sentido lato sdo
todos aqueles que ocasionam algum tipo de favorecimento a grupos determinados de contribuintes, ndo obrigatoriamente
transfigurados em renuncia de receitas ou gasto tributario; beneficios ou incentivos tributarios em sentido estrito seriam, ao
contrario, os que ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario e, portanto, devem obediéncia ao art. 14 da LRF. Ainda
que se admitisse renuncia de receita como sindnimo de beneficio ou de incentivo tributario com base no § 1° do art. 14 da
LRF, é imprescindivel ter presente que os exemplos dados pelo legislador no citado § 1° compreendem somente institutos
que ocasionam gastos tributarios. Dai, porque, apesar da impropriedade do texto legal e de eventuais confusGes por ele
geradas, a renuncia ali positivada é efetivamente no sentido de gasto tributario, decorrente de beneficios que implicam
desvios ao STR .

52.4. O art. 14 da LRF ndo disciplina os beneficios ou incentivos tributarios em sentido lato, mas tdo somente os
beneficios ou incentivos tributarios em sentido estrito, ou seja, os que ocasionam renuncia de receitas ou gasto tributario.
Estender o regramento do art. 14 da LRF para todo e qualquer tipo de beneficio ou incentivo tributario, mesmo que deles
nao decorram rendncia de receitas ou gastos tributarios € um equivoco conceitual. Em outras palavras, o fundamento
utilizado no Relatério Preliminar do TCU, de que o art. 14 da LRF se aplicaria a todo e qualquer beneficio ou incentivo
tributario, precisa ser retificado. Raciocinio diferente acabaria por obrigar a que todos os beneficios e incentivos tributarios,
mesmo 0s que ndo ocasionam renuncia de receitas ou gastos tributarios, atendam aos comandos dos incisos I ou II do art.
14 da LRF, o que seria, verdadeiramente, uma incongruéncia juridica, porque se a regra de ouro do mencionado artigo € o
equilibrio fiscal, em tais casos, de auséncia de renlncia de receitas ou de gasto tributario, ndo ha desequilibrio fiscal a ser
enfrentado. Em suma, o art. 14 da LRF disciplina somente o que representa renuncia de receitas, aqui entendida como
sindénimo de gasto tributario.

52.5. Demais beneficios ou incentivos tributarios, ou "outras desoneragées", como chamados pelo TCU no Referencial
de Controle de Beneficios Tributarios, que possuem efeito sobre a receita ou sobre a arrecadagdo, ndo se subsumem as
regras do art. 14 da LRF e devem ser controlados sob outros fundamentos legais e juridicos. A manipulacdo de aliquotas
dos impostos regulatérios, por exemplo, produz impacto nas receitas da Unido, mas que, por uma opcao do legislador, ndo
se traduz em um gasto tributdrio ou em renlncia de receitas para os efeitos do art. 14 da LRF. Medidas como a
exemplificada podem produzir perda de arrecadacdao, mas ndo para os efeitos do art. 14 da LRF.



52.6. No que concerne a interpretacdo a ser conferida ao inciso II do § 1° do art. 4° da Emenda Constitucional n°
109, de 2021, sob o ponto de vista eminentemente juridico e sem nenhum juizo de valor quanto ao mérito da questdo, a
interpretacdo literal do dispositivo constitucional parece ndo deixar margem de duvidas de que, quanto ao aspecto formal, o
ditame constitucional ja foi cumprido com o encaminhamento do PL n® 3.203/21 ao Congresso Nacional pelo entdo
Presidente da Republica. Se o referido Projeto de Lei ndo atende ao comando constitucional ou é insuficiente para tanto,
esta é outra discussdo. O que ndo é razoavel, repita-se, num enfoque puramente juridico-formal, é conferir interpretagdo
expansiva no tempo para dispositivo cujos efeitos se exauriram (formalmente considerando) a partir da remessa do PL n°©
3.203/21 ao Parlamento.

52.7. Todavia, constata-se a preocupacdo, e o estabelecimento de medidas concretas por parte do atual chefe do
Poder Executivo, para que os referidos dispositivos constitucionais sejam observados sob a perspectiva do mérito, como se
comprova do encaminhamento do PLP n® 182, de 2025, pelo atual Presidente da Republica ao Congresso Nacional,
apresentado pelo Lider do Governo, Deputado José Guimardes, que "dispde sobre a reducdo de incentivos e beneficios de
natureza tributaria concedidos no ambito da Unido e estabelece a responsabilidade solidaria de terceiros pelo recolhimento
de tributos incidentes sobre a exploracdo de apostas de quota fixa.

52.8. Além disso, é fundamental lembrar que tramita nesta PGFN/CAT o Projeto de Lei Complementar n°® 128, de
2025, em fase de sangdo presidencial, o qual, em nossa avaliacdo, tem o potencial de elidir diversos apontamentos
constantes do Relatério Preliminar do TCU, uma vez que estabelece regras sobre governancga, redugdo e limitacdo do valor
total dos incentivos e beneficios tributarios.
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